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摘  要 
 
随着税收征管体制改革的逐步落实，税收风险管理已经成为提高征管质量、
改善纳税遵从的主要抓手。税收风险管理是一项融合专业知识和现代技术的公共
管理活动。其中，税收风险识别是风险应对的前置程序，是整个风险管理工作的
起点。经过一段时间的开展，税收风险识别已成为了征管工作的重要部分，其中
既有成绩，也暴露了一些问题，值得我们深入研究。 
本文立足上海市税收风控的实践，通过对我国现行的税收风险识别实践中存
在的问题的分析，提出了改进现行税收风险识别工作的意见和建议。文章共分为
四章。 
第一章是税收风险识别的概述。本章主要介绍了税收风险识别的含义、内容
和方法等要素，并作了简要的评价和论述。 
第二章是我国税收风险识别实践的现状和问题。本章以上海市税收风控中心
的风险识别实践为例，介绍了在实际工作开展中采取的措施和取得的成绩，也深
入地总结了存在的实际问题，并通过三个典型的案例逐一进行了说明。 
第三章是深入分析税收风险识别过程并寻找对策。通过解析税收风险的识别
过程，换言之，剖析了设计人员如何从已有的涉税信息中找到风险点，并设计识
别方案的过程，从中发现了影响准确率和识别率的重要因素，并为前述业务问题
的解决提供了思路。此外，还据此讨论了税收风险管理中的资源配置问题、改进
绩效考核、确定最合理的税务机关涉税信息的采集量等问题，为提出进一步的对
策打好基础。 
第四章是改进税收风险识别的对策和建议。在第三章所分析的基础上，本章
有针对性提出了“高效的涉税数据仓库”、“智能的分析和决策支持系统”、“识别
逻辑发现和检验系统”“快速联动”和“有效反馈”等对策建议。同时也对现有
的管理制度提出了改进意见，在绩效考核、人才建设和资源配置等几个方面提出
了务实的具体措施。 
关键词：风险识别；识别效果；数据仓库；决策支持
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ABSTRACT 
With the reform of tax collection system, tax risk management has been the 
major measure to improve the quality of tax collection and rule compliance. Tax risk 
management shall be public administration activities with professional knowledge and 
modern technology. Tax risk identification serves as the first procedures before tax 
risk treatment in the whole management. It deserves an in-depth research. 
Based on practice in Shanghai, the paper makes suggestions for the tax risk 
identification through analyzing the problems in the practice, including 4 chapters. 
In Chapter 1, the paper generalizes the overall fact of tax risk management, 
including definition, content, methodology etc. Also, comments are given. 
In Chapter 2, the paper clarifies the problems in the practice of tax risk 
identification by the analysis of three examples from Shanghai Tax Administration. 
In Chapter 3, by analyzing the process of tax risk identification, in another word, 
by analyzing how designer identify risk points from information, the paper finds 
in-depth variables which decide the accuracy and identifiable rate of the method and 
make suggestions to improve the variables. Moreover, problems of human resources 
allocation, KPI improvement, best amount of information of taxpayers held by tax 
authority are discussed in the chapter. 
On the basis of Chapter 3, measures like “information warehouse” , “intelligent 
analysis and decision making system”,  “logics finding and checking system “and 
“quick response” are proposed in Chapter 4.  As well, some pragmatic suggestions 
on performance evaluation and human resource allocation are made in this chapter. 
 
Key word: Tax risk identification; identifying effect; data warehouse; decision 
support
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第 1 章 绪论 
1.1 研究背景和意义 
随着我国经济进入新常态和为经济增长释放活力，取消和简化行政审批正被
视为一种“改革”的“制度红利”。税务行政审批作为简政放权的重要领域，正
在加大力度进行着。然而，曾经作为税收风险控制重要措施的税务行政审批一旦
被放松，势必加大税收风险，影响税收遵从，从而影响税收征管和税收收入。如
何在取消或简化税务行政审批的同时保证税收征管和税收收入呢？税收风险管
理已然成为其重中之重。 
税收风险管理是一项融合专业知识和现代技术的公共管理活动，也是税收管
理工作的主要内容之一。从流程上来看，税收风险管理可分为风险识别和风险应
对两个环节。其中，税收风险识别是风险应对的前置程序，是税务机关通过已经
采集的涉税信息，根据预设的指标（模型）组合选出具有“背离”风险的纳税人，
进行风险排序，选出风险纳税人的过程；风险应对则是纳税评估部门和税务稽查
部门根据风险识别的结果对纳税人的税收风险进行调查、核实和处理的过程。因
此，税收风险识别的效果直接决定了风险应对的成败。而相对税务稽查和纳税评
估，有关于税收风险识别的研究还比较少。鉴于税收风险识别在实际工作中的全
局性、创新性和挑战性，结合笔者在风控中心的实务经验，本文将全面总结税收
风险识别中存在的问题，并寻求解决问题的对策。 
税收风险识别，是税收风险管理人员根据已知信息或通过获取信息来发现税
收风险的过程，而涉税信息中的风险脉络和风险识别人员的逻辑推理能力决定了
风险识别的效果。在我国，2009 年以来，国家税务总局提出要树立风险管理理
念、建立健全税收风险管理机制，加强对税收风险的分析识别、排序，对高风险
点集中力量进行处置，以最大运用有限征管资源，不断降低纳税遵从风险、减少
税收流失。此后，各地税务机关根据自身情况实施税收风险管理工作。上海市在
2011 年成了市区两级税收风控中心，专责识别微观层面的税收风险。 
本文从税收风险识别的实践出发，以上海市税收风控中心在风险识别体系构
建中的直观经验为依托，以解决实务中的困难为重点，结合管理学和统计学理论
知识，通过对风险识别的行为逻辑进行分解，细致地分析其中的决定要素，逐一
提出改进建议和方法，在这个基础上，寻求优化可行的举措和方法。 
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1.2 文献综述 
（一）国外相关研究文献综述 
风险管理是广义管理学的一个重要分支。1930 年，美国的所罗门•许布纳博
士在美国管理协会的会议上引出了有关风险管理的概念。此后，各个发达国家都
成立了风险管理协会，例如 FRM，提供管控金融风险的研究和咨询。1 
2008 年，OECD 在南非开普敦召开了税收管理论坛第四次会议，议讨论了大
企业税收风险管理的相关问题。这些年来，CFA 税收管理遵从小组论坛在风险管
理研究方面，取得了许多重要成果，包括：《遵从风险管理：管理和改进税收遵
从》、《与因特网搜索工具的发展同行》、《遵从研究项目目录》、《遵从策略
目录》、《税务审计选案制度》、《随机审计程序应用》、《一般管理原则：公
司治理与税收风险管理》等。经过 CFA 的批准，这些文件先后发布到所有 OECD
成员国。2 
经过多年发展，税务风险管理成为了改善纳税人纳税遵从的重要手段。以美
国为例，首先，美国国内收入局 IRS 从 1998 年开始就为了实施税务风险管理而
改组机构设置，使之更为扁平化，以有效配资资源，降低征管成本，例如以纳税
人的类型来划分组织机构，而非根据区域进行管理。这就为数据全国共享打下了
基础。其次，将风险管理和纳税服务作为两项主要工作，一方面降低了纳税人的
遵从成本，另一方面将更多的资源聚焦在高风险纳税人身上。第三，以纳税人唯
一编码为主键，加强税收信息情报管理，解决信息不对称的问题。例如，美国在
上世纪 60 年代就开始利用计算机管理税收信息，并且与其他的政府部门完成了
情报交换，例如银行现金流，行业主管部门信息和财产收入信息等。第四，通过
建立科学高效的风险管理体系，完成从战略规划-风险识别-风险排序-风险应对处
理-评价和修正的联动体系。 
在风险识别的方面，美国国内收入局 IRS 在开展税务审计选案中，首先根据
某些特征将纳税人分类，然后分类分级处理风险，其中大量采用数据分析方法，
利用数据之间的关联，采用数据挖掘、分析比对等方法，来识别风险，排序风险。
税务审计已逐步进入了“数据审计”的时代。 
 OECD 调查显示，企业的税务风险一般表现在以下几个方面：一是企业财务
                                                                
1吕珊珊.税收风险管理存在的问题与对策研究[D]. 苏州：苏州大学. 2013 
2张爱球.OECD 的税收风险管理理论与实践[J].中国税务. 2009(11). 
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或者税务数据显著异于预警值或行业指标；二是企业的当期应纳税额或者纳税方
式与以往年度相比发生较大的变化；三是企业的应纳税额与其经营业绩水平不
符；四是企业发生不明原因的、持续性的营业亏损，或者企业长期缴纳很少的税
甚至不缴税；五是企业董事会成员、主要高管或顾问有滥用税收筹划的不良记录；
六是企业与税法遵从相关的内部控制薄弱；七是企业的纳税行为有悖于税法的政
策意图；八是企业申报所得税和增值税中的相关信息存在差异；九是涉税工作人
员（比如计算个人所得税代扣代缴税额的人员等）的道德品质或业务能力欠佳；
十是负责企业文化、公司治理相关工作的人员的道德品质或业务能力欠佳等。3 
英国税收海关总署（HMRC），从七个方面来评价纳税人的税收风险，一是
纳税情况，其个别税种有没有存在明显的下降趋势，去没有合理的理由去解释，
则判定为高风险纳税人；二是业务的复杂程度，如果某企业的业务非常复杂，而
其内部又没有足够的内控措施来保证依法纳税；三是国际业务情况，这意味着企
业存在国际避税的可能；四是应变策略机制，这对于存在大量收购的企业尤为重
要；五是公司治理情况，体现为公司董事会对纳税行为的重视程度和管理能力；
六是激进的税收筹划活动，同样反映了纳税人的避税动机；七是不良的纳税记录
等。 
 
（二）国内相关研究文献综述 
在我国，税收风险管理虽然起步较晚。但是作为“后起之秀”，在充分吸取
了发达国家经验的基础上，结合我国国情，也形成了中国特色的税收风险管理机
制。自 2009 年起，税务总局提出了风险管理的理念之后，各级税务机关已经基
本建立起税收风险管理的基本制度。以上海市为例，首先是在风险管理链条上，
形成了风险识别-风险应对-税收稽查-刑事侦查的快速联动机制；其次是机构分
置，职能独立，分别成立了各级风控中心负责风险识别，各级纳税评估局（所）
负责风险应对，并可提升风险级别；第三是建立数据中心，定期要求纳税人报送
一定范式的涉税信息，并寻求第三方信息支持，构成了利用涉税信息推断税收风
险的基础。在职责划分方面，风险识别部门负责税收风险识别方案的设计、风险
纳税人名单的下发和征管信息的需求和维护；风险应对部门负责具体应对下发的
                                                                
3樊勇等.OECD 国家大企业税务管理的经验和启示[N].中国税务报.2014.10 
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风险纳税人名单，提出应对结果或移转稽查部门，反馈识别方案的有效性和改进
意见。 
随着征管改革的不断推进，税收风险管控越发重要。理论界也加强了对税收
风险管理的研究。特别是随着实际工作的推进，有关风险识别的方法不断推出，
虽然大多停留在纸面上，但毕竟有了一定的积累。 
在定义税收风险的研究方面，李汉文在《刍议税收风险的定义及危害》一文
中将税收风险定义为“税收风险意味着在一系列不确定性因素影响下给涉税主体
有目的的行为带来的、与预期目标相比较而言的利益损失的可能性。”尽管，白
彦峰和刘昌涛等学者在各自文章中有各自的定义，但就本文而言，李汉文的定义
是最符合本文的动机。4 
在税收风险管理方面，李小平在《税收执法风险防范与控制》中指出：以税
收风险管理为导向的税源专业化管理，就是将风险管理的理念和方法贯穿于税收
管理全过程，根据税收风险发生的特征和类型对纳税人进行科学分类，将风险分
析识别、等级排序、应对处理等职能进行合理配置，形成职责分工明确，资源优
化配置，运行衔接顺畅的税源专业化管理格局。这种模式体现了税务部门对纳税
人的充分信任，改变了过去一人得病、大家吃药的粗放式管理局面，将管理的重
点集中在遵从风险较高的纳税群体，增强了税源管理的针对性。5 
在对税收风险分析识别的认识方面：国家税务总局总经济师范坚认为，风险
分析识别能力是税源专业化管理的核心能力之一，也是各级各部门必须具备和必
须不断增强的专业化能力。张爱球认为风险识别是税收风险管理流程运转的基础
性步骤，其在整个风险管理流程中的主要任务，是基于目标规划寻找税收风险发
生的可能领域，识别税收风险发生的具体目标，回答税务机关将面临什么样的税
收风险，这些风险与哪些纳税人有关等问题。 
在税收风险识别的具体方法上，蔡昌( 2007) 6提出采用“成本—收益分析法” 
量化税收风险。刘珍( 2009)7认为应采用定性和定量技术结合的方法评估税收风
险。吕志明( 2011)8通过引入模糊层次分析法，构建了税收风险综合评价模型。
                                                                
4李汉文. 刍议税收风险的定义及危害[J]. 《税务研究》，2008.8 
5李小平.税收执法风险防范与控制[M].江苏人民出版社,2009. 
6蔡昌．税务风险: 防范、化解与控制［ M］．北京: 机械工业出版社，2007: 34 
7刘珍．企业税务风险绩效评估研究［ J］．企业家天地，2009，6 : 77. 
8吕志明．基于模糊层次分析法的税务风险评价［J］．统计与决策.2011.( 13) : 161－163 
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国内关于税收风险管理的大部分研究仅是对税收风险管理提出构想或框架性建
议，很少涉及具体的构建流程与方法有关数据分析在审计等方面应用的文献。 
在税收风险识别模型的构建方面，张景华在《税收风险模型的构建》中指出
构建模型的五项基本原则：第一是理论的可行性，必须对所针对的税收经济现象
的相互关系作科学的理论分析；二是数据的可行性；三是定量和定性分析相结合；
四是模型应用有成效；五是模型的可操作性。9这也是实务中操作的基本原则。 
在税收风险识别的方法介绍中，张景华在《税收风险识别方法和应用》一文
中，将税收风险识别方法分为四类：一是关键指标判别法，利用单个指标逻辑来
判别风险；二是相关分析法，是指利用多个指标之间的相互关系来判断风线；市
场经济指标参比法，通过市场规律来寻找税收风险；四是逻辑关系推断法，是指
利用既定准则如会计准则来识别风险。10 
在利用数量方法方面，赵连伟在《构建我国税收风险识别方法体系的思考》
一文中指出，在微观的风险识别层面，要构建一个好的风险识别系统有四个步骤：
第一是数据采集，作为分类的基础；第二是风险特征的提取，寻找与税收风险最
接近的特征值；三是模型的选择和训练，四是模型的评价。并且将方法分为“有
监督学习法”和“无监督学习法”两类；在我国目前起步阶段，模型库和案例库
并不健全，“无监督学习法”更为实用。11 
在大数据分析方面，许金叶在《构建会计大数据分析型企业》一文中，指出
了大数据分析时代相对于以前的统计分析有三大转变： 1.大数据分析是全数据
模式，不等于抽样样本；2.模糊效果比绝对精确更重要；3.强调了相关关系而不
是因果关系，因果关系可以事后去寻找。这为税收风控中心开展大数据分析税收
风险提供了借鉴。12 
 
1.3 研究方法和研究体系 
在充分学习有关税收风险识别的理论方法之后，结合上海市税收风控中心的
工作实际，提出了工作中存在的一些问题，并通过分析税收风险的识别过程来找
到解决这些问题的对策。理论结合实践的同时，更强调实战的价值。 
                                                                
9张景华.税收风险识别模型的构建［J］.税务与经济. 2014.1 
10张景华.税收风险识别方法和应用［J］.财经理论和研究. 2014.5 
11赵连伟.构建我国税收风险识别方法体系［J］.税务研究.2012.7 
12许金叶.构建会计大数据分析型企业［J］.会计之友.2013.8  
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（一）查阅文献 
通过图书馆和网上资源等，通过查阅大量相关的案例；阅读大量上海市各级
税收风控中心的识别项目和方案。了解理论界和实务操作中的识别方法。 
（二）案例分析法 
本文偏重于从实际工作找到问题，并解决问题，所以引用了较多的工作案例，
来说明问题，并推导结论。 
（三）比较分析法 
通过比较税收风险识别的理论方法与实务操作之不同，由此引出问题，并设
法解决。 
（四）因素分析法 
通过分析税收风险的识别过程，并找出了了其中的关键决定因素。换言之，
分析了设计人员如何从已有的涉税信息中找到风险点，并设计识别方案的过程，
从而寻求影响准确率和识别率的更深层次变量，并提出了改善这些变量的建议。 
 
1.4 创新之处和不足之处 
第一，以上海市税收风控工作为例，总结了在实际工作中存在的一些问题。 
第二，通过分析税收风险的识别过程，寻找其中对识别效果的决定因素，并
创新地在改善方法准确率和可识别率、资源配置、涉税信息最优采集量和逻辑发
现等方面提出了改进建议。 
第三，根据第二点的结论，有针对性地提出了以“税收数据仓库（案例库）”、
“拟人化的科学分析和决策支持系统”、“识别逻辑发现和检验系统”“快速联
动”和“有效反馈”为特征的更高效的税收风险识别体系。 
在不足之处方面，第五章的“智能决策分析”中，尽管每一部分都有举例说
明，但整体上仍停留在概念阶段，尚未能用于实际工作中。在实际工作中，识别
人员仍然主要采用文中所述的几种方法，并没有采取有针对性的改进措施。
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第 2 章 税收风险识别概述 
2.1 税收风险识别的概念和层次 
本节简要地介绍税收风险识别在整个税收风险管理工作中的定位、职责以及
与其他环节的联动机制。介绍税收风险识别的工作模式。 
2.1.1 税收风险识别的含义和内容 
根据税务总局的要求，各级税务机关的税收风险管理分为风险识别和风险应
对两个环节。风险识别环节中，收入规划核算部门负责宏观风险识别，对本地区
的应征收款总额进行评估，得出征收率；各级风控中心负责识别具体纳税人（或
行业）的税收风险点，通过已经采集的涉税信息，根据预设的指标（模型）组合
选出具有“背离”风险的纳税人，进行风险排序，然后下发至纳税评估部门、税
务稽查部门进行风险应对。显然，风险识别是风险应对的前置环节，直接决定了
风险应对的结果，也决定了整个税收风险管理工作的成败。 
虽然风险识别环节只是整个税收风险管理的一个部分，但是识别风险点的推
理活动却涵盖了整个风控工作。在风险应对环节中，应对人员也需要根据增量信
息进行税收风险的二次识别，这同样是一种识别“税收流失潜在可能性”的行为。
因此，广义上的风险识别其实在整个风控工作中发挥作用。本文在第三章和第四
章中所讨论的“风险识别”也适用于其他环节的“发现”税收风险的行为。 
按照最简单的定义，税收风险识别的内容是“税收流失发生的可能性”。更
直白地说，就是造成税率、税基和税额三要素计算错误的可能性。发生动机上，
既有可能是故意，也可能是过失；造成税收风险的主体原因，可能是纳税人的遵
从度不高或者税务机关的征管效率低下造成的，甚至是税收制度的盲点造成的，
例如信息共享机制的不完善。 
如果将税收风险和财政风险联系起来，会造成“税源状况恶化、税收调节功
能减弱、税收增长乏力，最终导致税收收入不能满足政府实现职能需要的一种可
能性”1。这显然指出了税收风险的更严重后果，需要我们更为努力地去识别。 
由于我国大多数税种的税基都可以基于会计信息的某要素调整而来，那么税
收风险又可以划分为会计信息失真导致的税收风险和税会差异调整中的税收风
险。前者本质是一种“审计风险”，而后者则是在申报表环节可识别的风险。从
                                                                
1严昌涛.对我国税收风险的理性认识[J].税务研究.1999(12):10-13.  
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